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1 - RELATORIO:

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais, por
meio de sua Unidade Central de PPP, encaminha para analise e parecer desta
Consultoria Juridica, minuta de edital de licitacio na modalidade de concorréncia, a ser
julgada pelo critério de menor valor da contraprestacio a ser paga pela Administragao
Puablica, com vistas a selegio da proposta mais vantajosa para contratagio de parceria
piiblico-privada na modalidade de concessao administrativa, para implantagao, operacao
e manutencio das Unidades de Atendimento Integrado (UAI), nos municipios de
Araguai, Barbacena, Belo Horizonte, Caratinga, Contagem, Coronel Fabriciano,
Curvelo, Diamantina, Divinopolis, Lavras, Muriaé, Paracatu, Passos, Patos de Minas,
Pogos de Caldas, Ponte Nova, Pouso Alegre, Sao Joao Del Rei, Sio Sebastido do
Paraiso, Sete Lagoas, Te6filo Otoni e Uberaba, em conformidade com a Lei Federal n°®
11.079/2004 ¢ a Lei Estadual n® 14.868/2003.

Acompanham o edital os seguintes anexos, para andlise: Anexo I - Minuta de
Contrato; ANEXO 1- Modelo de Termo de Arrolamento e Transferéncia de Bens;
ANEXO II-Pagamento da Concessiondria e Sistemas de Incentivos—PACS; ANEXOQ III
~Sistema de Implantagao, Gestio, Manutengio e Operagio das UAI-SIGMO; ANEXO
IV — Sistema de Reequilibrio Econdmico-Financeiro; ANEXO V — Diretrizes para 0
Licenciamento Ambiental.

E o breve relatério. )Q\
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2 -PARECER:

A parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessao na
modalidade patrocinada ou administrativa, regida pela Lei Federal n® 11.079/04, que
lnstitui normas gerais para licitacio ¢ contratagdo de parceria piblico-privada pela
Administragdo Ptblica e, no 4mbito estadual, pela Lei n° 14.868/03, que dispde sobre o
Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas.

A Lei Federal n® 11.079/04 define a concessao na modalidade administrativa,
como sendo “o contrato de prestacdo de servigos de que a Administracdo Piblica seja
a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucéio de obra ou fornecimento e
instalagdo de bens”, e, mais, deixa claro que “ndo constitui parceria publico-privada a
concessao comum, assim entendida a concessio de servicos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver
contraprestagdo pecuniaria do parceiro pitblico ao parceiro privado. (..)” (g.n.)

Maria Sylvia Zanella di Pietro', em analise do referido dispositivo legal, bem
esclarece o alcance da‘terceiriza¢dd’ ora admitida, in verbis:

“a. em primeiro lugar, o artigo 2° §2° ao falar em “servigos de que a
Administragcdo Publica seja a usudria direta ou indireta”, implicitamente
admite a prestacdo de servicos a terceiros; com efeito, quando o dispositivo
Jala na Administracdo como usudria direta, pode-se imaginar qualquer dos
servigos prestados diretamente a ela, previstos nos artigos 6°11, e 13 da Lei
8666, porém, quando se fala em usudria indireta, estd-se pressupondo que
os usudrios diretos sejam terceiros aos quais a Administragdo Publica
presta servicos publicos (...)

b. em segundo lugar, o artigo 4°, Ill, s6 exclui dos objetos das parcerias
publico-privadas as atividades que sejam exclusivas do Estado; dentre as ndo
exclusivas, algumas somente poderdo ser objeto de concessdo patrocinada
(que permite cobranga de tarifa dos usudrios), o que significa que as outras
§6 poderdo ser objeto de concesséo administrativa (quando ndo haja
possibilidade de cobrar tarifa dos usudrios) (..)

Trata-se de terceirizagdo de servicos publicos. Ndo é simplesmente a
terceivizagdo sob forma de empreitada de obra, de servico ou de
Jornecimento (porque isto estd vedado expressamente pelo artigo 2° $4° III
da Lei 11.079). E a terceirizacio da gestdo do servico, podendo ou nio
envolver obra, fornecimento e instalacdo de bens.”

A Lei Estadual n° 14.868/03, por sua vez, dispde que “As parcerias publico-
privadas de que trata esta Lei constituem contratos de colaboragio entre o Estado e o
particular por meio dos quais, nos termos estabelecidos em cada caso, o ente privado

! Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdce Publica. Sio Paulo: Atlas S.A., p168/] 69, 2005.
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participa da implantaciio e do desenvolvimento de obra, servico ou empreendimento
piiblico, bem como da exploracio e da gestio das atividades deles decorrentes,
cabendo-lhe contribuir com recursos financeiros, materigis ¢ humanos ¢ sendo
remunerado segundo o seu desempenho na execucio das atividades contratadas.”
(g.n.)

Nos dizeres de Margal Justen Filho,” em sua obra intitulada“Curso de Direito
Administrativd’, a parceria publico-privada é

“(..) um contrato organizacional, de longo prazo de duracdo, por meio do
qual se atribui a um sujeito privado o dever de executar obra publica e (ou)
prestar servico publico, com ou sem direito & remuneracdo, por meio da
exploragdo da infra-estrutura, mas mediante uma garantia especial e
refor¢ada prestada pelo Poder Piiblico, utilizavel para a obtengdo de
recursos no mercado financeiro.”

Trata-se, portanto, de um contrato que estabelece vinculo obrigacional entre a
Administragao Piblica e a iniciativa privada, visando 3 implementacio ou gestdo, total
ou parcial, de obras, servigos ou atividades de interesse piblico, em que o parceiro
privado assume a responsabilidade pelo financiamento, investimento e exploragio do
servico, com observincia tanto aos principios administrativos gerais, como aos
principios especificos desse tipo de parceria.

E, para que o instituto da PPP possa, efetivamente, atingir os objetivos a que
se propde, € imprescindivel que o parceiro privado acredite que o Estado ira cumprir as
obrigagoes contraidas no contrato de parceria, e que, caso haja algum descumprimento,
dispora de meio eficazes e rdpidos para executar as garantias oferecidas, com
ressarcimento, pois, de seus prejuizos.

Esta confiabilidade, necessiria para que o investidor privado venha fazer o
aporte de recursos encontra-se delineada na lei de parcerias, através do
compartilhamento dos riscos e do oferecimento de garantias especificas.

No que tange ac compartilhamento dos riscos, os contratos de PPP envolvem,
via de regra, quantias vultosas e sdo celebrados a longo prazo, o que contribui para a
existéncia de um elevado nimero de riscos e de diversas naturezas. Nio é pretensio
desses contratos a extingao dos riscos, mas, sim, manté-los em niveis tolerdveis que dé
tranqiiilidade a ambos os parceiros. Assim, caberd ao Poder Piblico buscar administrar
esses riscos, minimizando-os ou mesmo transferindo-os, de modo a atrair o interesse do
parceiro privado €, a0 mesmo tempo, assegurar o interesse publico. Cabe, pois, ao Poder
Piblico definir quais os riscos que assumird ¢ quais o0s riscos que incidirio sobre o
parceiro privado, de forma objetiva, a fim de que o parceiro privado possa avaliar se
esta disposto a com eles arcar. ﬁ \5

2 JUSTEN FILHO, Margal. Curse de Direito Administrative. Sio Paulo: Saraiva, 2005. p. 549,
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Em relagio as garantias, essas buscam dar tranquilidade aos investidores
privados, para que, na hipdtese de inadimpléncia por parte do ESTADQ, eles nao
venham a ter que percorrer o longo caminho dos precatérios.

Nos termos da Lei Estadual n® 14.868/2003, a parceria publico-privada ¢
admitida no dmbito estadual nas seguintes areas : I-educacio, saide, assisténcia social;
H—transportes publicos; III-saneamento basico; IV—seguranga, sistema penitenciario,
defesa e justica; V—ciéncia, pesquisa e tecnologia; VI-agronegdcio, especialmente na
agricultura irrigada e na agroindustrializacao; VII—outras areas piblicas de interesse
social ou econdmico.

E o mesmo artigo 5° ao indicar as atividades que podem ser objeto de
parceria, inclui a “mmplantagdo e a gestGo de empreendimento publico, incluida a
administragdo de recursos humanos, materiais e financeiros”.

Neste contexto, é que, no presente caso, pretende-se a selegdo da ‘proposta
mais vanilajosa para concessdo administrativa destinada a implantagdo, gestdo,
operagdo e manutengdo de UNIDADES DE ATENDIMENTO INTEGRADO (UAD”",
que consisten, em sintese, na oferta de servigos piiblicos e privados aos cidaddos (ex vi,
a emissao de carteira de identidade), dentro de um modelo integrado de atendimento,
observadas as diretrizes, critérios técnicos e indicadores de desempenho estabelecidos
pelo ESTADO.

Evidentemente que o objeto da licitagdo nao abarca a edi¢ao de atos juridicos
com fundamento em poder de autoridade de natureza piblica, nem a delegacao de
atribuicdes exclusivas do Poder Publico, tao somente o suporte técnico, material ¢
operacional dos SERVICOS UAI, conforme se depreende do item 4.3 do edital.

Considerando, pois, os servigos que serao prestados aos cidadios nos Postos
UAI, evidencia-se, aqui, tratar-se de concessao para prestacao de servigos publicos a
terceiros, no caso, aos“usuarios UAT, definidos no edital como ‘Gualquer pessoa, fisica,
ainda que representante de pessoa juridica, que venha a demandar os SERVICOS UAT.

In casu, pois, pode-se dizer que o ESTADO, na qualidade de PODER DE
CONCEDENTE, ¢ tido como o usudrio indireto de um servico prestado a coletividade
(usudrios diretos), evidenciando-se, assim, tratar-se da concessao administrativa prevista
no §22 do art. 2° da Lei Federal n° 11.079/04 e autorizada no art.5°, da Lei Estadual n°
14.868/2003.

Passemos, pois, 2 andlise da minuta do Edital de Licitacfo e seus anexos. )&\

2.1, DO EDITAL
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De inicio, o edital noticia que o objeto do contrato que se pretende firmar
enconira-se previsto no Plano Estadual de Parcerias Pablico-Privadas do Estado de
Minas Gerais, por meio do Decreto n® 45.875, de 30 de dezembro de 2011,conforme
Deliberacido n® 01, de 23/03/2012, do Conselho Gestor de Parcerias Piblico-Privadas
do Estado de Minas Gerais, em cumprimento ao requisito formal previsto no art.12, §1°,
da Lei n° 14.868/03. Ainda, noticia que se realizou audiéncia piblica no dia 14/11/2012,
nos termos do art.39 da Lei Federal n° 8.666/93, ¢ que houve consulta piblica, nos
termos do art.10, VI, da Lei Federal n° 11.079/2004, no periodo de 14/09/2012 a
21/10/2012.

O edital adota a licitagio na medalidade de comcorréncia, prévia a
contratagho da parceria publico em questio, o que se encontra em conformidade com o
art. 10 da Lei Federal n° 11.079/04.

No preambulo da minuta do edital, sao arroladas as legislacbes aplicaveis a
presente licitagao. Observe-se o que determina a Lei Federal n® 11.079/04, em seu art.
3°, in verbis:

“Art. 3" As concessbes administrativas regem-se por esta Lei, aplicando-se-
the, adicionalmente, o disposto nos arts. 21, 23, 25 ¢ 27 a 39 da Lei n°6.987,
de 13 de fevereiro de 1995, ¢ no art.31 da Lei n° 9.074, de 7 de julho de
19957

No mesmo sentido, o art. 12 da Lei n° 14868/03:

“Art. 12. Os instrumentos de parceria publico-privada previstos no art. 11
desta Lei reger-se-do pelas normas gerais do regime de concessdo e
permiss@o de servicos publicos e de licita¢des e contratos e atenderdo as
seguintes exigéncias: (...)"

Maria Sylvia Zanella di Pietro’, em obra j4 mencionada neste parecet, assim
discorre a respeito da legislacio aplicavel as parcerias pablico-privadas:

“A Lei n° 11.079/04, da mesma forma que a Lei n° 8987/93, ndio estabelece o

procedimento a ser adotado para realizacdo da concorréncia, limitando-se,
nos artigos 11 a 13, a estabelecer algumas normas especificas que
complementam ou derrogam parcialmente as Leis n° 8.666/93 e 8987/95.
Além disso, o artigo 12 determina expressamente que o certame para a
contratacdo de parcerias ptiblico-privadas obedecerd ao procedimento
previsto na legislagdo vigente sobre licitagbes e contratos administrativos.”

* Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Pdbtica. Séo Paulo: Atlas S.A., p188.. 2005. ‘g&%
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Rege-se, portanto, a presente concorréncia, pelas leis mencionadas acima,
ressaltando-se, ainda, as demais legislagGes pertinentes ao objeto da concessao.

Conforme ja apontado, o edital define o objeto da licitagio, como sendo “a
concessdo administrativa para a implantagdo, operagdo e manutengdo das UNIDADES
DE ATENDIMENTO INTEGRADO (UAl), em municipios de Minas Gerais’, agrupados
em trés lotes de licitagdo. As diretrizes, as especificacdes técnicas das UAI e os
requisitos minimos da prestagao dos servigos encontram-se descritos no ANEXO HI do
edital.

A licitagdo terd como critério de julgamento o menor valor pago pelo PODER
CONCEDENTE, por atendimento, quer dizer, o menor valor padrio de atendimento
apresentado pelos proponentes, de acordo com o art.12, II, “d, da Lei Federal n°
11.079/2004.

O valor estimado do contrato “corresponde ao valor calculado com base na
soma do teto do valor da parcela mensal da CONTRAPRESTACAO PECUNIARIA”,
ressaltando-se que o edital cuidou de prever o crédito orcamentario por conta do qual
correra a despesa.

O prazo de vigéncia - 17 anos, contados da publicacio do contrato-, enconira-
se em conformidade com a legislagio (art.2°, §4° da Lei Federal n® 11.079/04 ¢ art.5° ,
§2° 1V, da Lei n° 14.868/2003).

Adverte-se, apenas, que o prazo de vigéncia definido para o contrato deve ser
compativel com a amortizacdo dos investimentos a serem realizados pela
CONCESSIONARIA, conforme dispoe o art.5°, inciso I, da Lei Federal n°® 11.079/2004,
o que deve ser demonstrado nos estudos técnicos econdmicos que fundamentam a
presente PPP. Eventual prorrogacdo, por sua vez, deve observar ao limite maximo
previsto na legislacio.

Eventual atraso na execugao do objeto do contrato, imputavel ao ESTADO
acarretara automadtica prorrogacao dos prazos previstos no contrato, pelo mesmo
periodo de duracdo da paralisacdo, recompondo-se, assim, os prazos originalmente
contratados, sem prejuizo de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, se for o caso. Lado outro, os atrasos imputdveis a CONCESSIONARIA nio
geram recomposicio dos prazos originais e podem, igualmente, implicar em reequilibrio
econdmico financeiro do contrato em favor do ESTADO.

O edital admite a participacdo de licitantes reunidas em consércio, em
conformidade com os arts. 19 e 20 * da Lei Federal n° 8.987/95.

)

Att. 19. Quando permitida, na licitagho, a participacio de empresas em consdrcio, observar-se-io as seguintes normas:

[ - comprovagio de compromisso, phblico ou particular, de constituigio de conséreio, subscrito pelas consosciadas;

11 - indicacio da empresa responsével pelo consdreio;

I11 - apresenta¢io dos documentos exigidos nos incisos V e XII1 do artigo anterior, por parte de cada conserciada;

[V - impedimento de participagic de empresas consorciadas nz mesma licitagao, por intermédio de mais de um consércio ou
isoladamente.

§ 1o O licitante vencedor fica obrigado a promover, antes da celebragio do contrato, a constituigie e registro do consércio, nos termos do
compromisso referido no inciso [ deste artigo.
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Segundo Margal Justen Filho, “4 complexidade dos objetos licitados
determina a natureza do consorcio. Usualmente, hd consorcios heterogéneos quando a
execugdo do objeto pressupde multiplicidade de atividades empresariais distintas. Isso
se passa especialmente no tocante a concessdes de servigo publico. Nesses casos, a
auséncia de permissdo de atuagdo de consércios produziria enormes dificuldades para
participacdo do certame. Configura-se hipétese em que admitiv participagdo de
consorcios é imprescindivel, sob pena de inviabilizar a competi¢cdo? (in Comentarios a
Lei de Licitactes e Contratos Administrativos, 82 edicao, editora Dialética, p.370)

De fato, considerando o objeto da presente licitagdo, que engloba a realizagao
de obras de instalacdo das Unidades UAI, além da prestagado dos servicos publicos aos
cidadaos, pode ocorrer de uma tnica licitante ndo ter capacidade para realizar todo o
objeio a contento. Dai porque o edital, visando & ampliacdo da competitividade, admite
a unido de empresas em conséreio, e, ainda, a subcontratacio de parcela do objeto,
desde que acesséria ou complementar 3 execucio do objeto contratual, nos termos do
art.25 da Lei Federal n° 8.987/95.

A licitacdo serd processada e julgada com inversao das fases de habilita¢ao e
de julgamento, nos termos em que autorizado pela legislacdo (art.13 da Lei Federal n°
11.079/2004 e art.18-A da Lei Federal n® 8.987/95).

Com efeito, primeiro, tem-se a fase de julgamento das propostas comerciais,
seguida da fase de habilitacao.

O Edital prevé a entrega simultinea de trés envelopes pelos licitantes:
Envelope 1-— Documentos de Credenciamento e Garantia de Proposta; Envelope 2 -
Proposta Comercial; Envelope 3 - Documentos de habilitagao.

A garantia de proposta a ser oferecida pela licitante € fixada a razéo de 1% do
valor estimado do contrato, para cada lote de licitagao, conforme autorizado pelo art.31,
III, da Lei n° 8.666/93. As modalidades de garantia, por sua vez, encontram-se de
acordo com o art.56, §1°, da Lei n® 8.666/93. Cite-se, por oportuno, a Lei n® 11.079/04,
na matéria:

“Art. 11. O instrumento convocatorio conteré minuta do contrato, indicard
expressamente a submisséio da licitagdo as normas desta Lei e observara, no

§ 20 A empresa lider do conséreio € a responsével perante o poder concedente pelo cumprimenta do contrato de concessdo, sem prejuizo
da responsabilidade solidaria das demais consorciadas.

Art. 20. E facultado a0 poder concedente, desde que previsto no edital, no interesse do sesvico a ser concedido, determinar que o licitante
vencedor, no caso de conséreio, se conslilua em empresa antes da celebragio do contrato.

Art. 25. [ncumbe A concessionaria a execugio do servico concedido, cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados ac poder
concedente, a0s usuirios ou & ferceizos, sem que a fiscalizagdo exercida pelo drgio compeiente exclua ou atenue essa responsabilidade.

§ 1o Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a concessiondria poderd contratar com terceiros o desenvolvimento de
atividades inerentes, acessérias ou complementares ao servige concedido, bem como a implementagio de projetos associados.

§ 20 Os contratos celebrados entre a concessionéria e os terceiros a que se refere o pardgrafo anterior reget-se-io pelo direito privado,
nio se estabelecendo qualquer relagio juridica entre os terceiros € o poder concedente.

§ 30 A execuciio das atividades contratadas com terceiros pressupde o cumprimente das normas regulamentares da medalidade do
servigo concedido.
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que couber, 0s §§ 3° e 4° do art. 15, os arts. 18, 19 ¢ 21 da Lei n° 8,987 de 13
de fevereiro de 1995, podendo ainda prever:

I — exigéncia de garantia de proposta do licitante, observado o limite do
inciso IIT do art. 31° da Lei n’ 8.666 , de 21 de Jjunho de 1993;” (g.n.)

Na proposta comercial, caberd ao licitante apresentar 0 VALOR PADRAO
DO ATENDIMENTO pretendido para a prestagao dos servigos objeto da licitagio, e, ao
fazé-lo, devera considerar todos os investimentos, custos e despesas atinentes ao
cumprimento do objeto da licitagio, devidamente programados ao longo da vigéncia da
concesséo, além de todo e qualquer ativo necessario a perfeita implantagio, operacao e
manutencio das UAI na forma prevista nos Anexos ao EDITAL.

Neste contexto, devera considerar os recursos humanos, uniformes e materiais
para a operacdo das UAI, servicos de manutengdo predial, descontos resultantes da
aplicagio do COEF, todos os tributos incidentes sobre execucdo do objeto da licitagao,
0s 1nvestimentos em ampliacao, atualizagdes tecnolégicas que se fizerem necessarias ao
longo do contrato e demais itens necessarios ao perfeito cumprimento do contrato.
Inclusive, o edital exige que a proposta comercial se dé com comprometimento expresso
da licitante de que utilizara as equipes técnica € administrativa e todos equipamentos
que forem necessirios para a perfeita execucio dos servicos e obras objeto da
concessio, nos prazos programados, além de substituir ou aumentar a quantidade dos
equipamentos ¢ do pessoal, sempre que assim seja necessirio para manter niveis

adequados dos indicadores de qualidade e de desempenho ou quando seja exigido pelo
PODER CONCEDENTE.

Note-se que nao basta que o licitante proponha o VPA, eis que o edital exige
que apresente o0s planos e metodologias que serdo empregados para tanto,
consubstanciados nos Quadros previstos no item 14.1(Projecdes de demanda; Capital
Social; as Projecbes de custos e despesas, incluindo as despesas operacionais,
depreciagdes e amortizacdes, despesas tributarias e outras de natureza operacional e nao
operacional; as Projeces de desembolsos com investimentos, Demonstracao de
resultados projetados, Fluxo de caixa projetado e Balango Patrimonial projetado).

Importa ressaltar que as projecdes de demanda (Quadro 1) poderdo ser
apresentadas com base em estudos préprios de demanda ou a partir daqueles realizados
pelo ESTADO, sendo que, em um ou outro caso, nao vinculam o PODER
CONCEDENTE, que ndo é obrigado a assegurar a ocorréncia dos quantitativos de
demanda projetados.

Ressalte-se que o ESTADO nao pretende avaliar o mérito dos planos e
metodologias de trabalho empregadas, pontuando-as. Pelo contrdrio, ao exigir a
apresentacio dos Quadros previstos no item 14.1 do edital, preiende apenas se

* An. 31, A documentagio relativa i qualificagio econdmico-financeira limitar-se-d a:
I - garantia, nas mesmas modalidades e critérios previstos no "caput” e § 1o do art. 56 desta Lei, limitada a 1% (um por cento) da valor

estimado do objeto da contratacéo.
\
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resguardar de licitantes aventureiros, afastando as propostas que lhe parecam
inexequiveis.

Como ensina Margal Justen Filho,

“Destaca-se que proposta de metodologia niio se confunde com proposta
técnica. (...) E perfeitamente possivel proposta de metodologia em licitacéo
de menor prego. E que o julgamento da licitagdo de melhor técnica ou de
lécnica e prego faz-se através de avaliagdo qualitativa de proposta técnica.
Quanto melhor a proposta técnica, maior a sua pontuacdo. Jd a proposta de
metodologia ndo serd objeto de pomtuagio para fins de definiciio do
vencedor, Apenas se avalia se a metodologia proposta ¢ aceitivel. Todas as
metodologias aceitdveis sdo tratadas igualmente e se escolhe a proposta
vencedora apenas pelo critério de menor preco”. (in Comentdrios a Lei de
Licitacbes e Contratos Administrativos, 15°FEd.,, p.532)

Neste contexto, ¢ que o edital ndo cuidou de trazer critérios objetivos para
analise dos Quadros que acompanham a proposta comercial, ja que ndo haverd
avaliagdo qualitativa dos planos e metodologias empregados. Alids, a melhor proposta
sera aquela que apresentar 0 menor Valor Padrdo por Atendimento—VPA, critério esse,
de fato, objetivo.

De todo modo, nd3o se pode descartar a possibilidade de o ESTADO se
deparar com a necessidade de desclassificar, por auséncia de plausibilidade dos planos e
metodologias representados nos Quadros que acompanham a proposta comercial, e,
neste caso, eventual desclassificagcao exigira do ESTADO ampla motivagio de ordem
técnica, fundada em parimetros objetivos, 0 que, portanto, merece ser avaliado.

O item 14.8.2 do edital traz o teto maximo para 0 VPA, considerado cada lote
da licitacao, limite esse estabelecido nos termos do inciso X, do art.40 da Lei Federal n°
8.666/93. Néao custa ressaltar que o teto estabelecido no edital merece ser
Justificado nos autos, devendo encontrar-se fundamentado em pesquisa de precos e
or¢camento confiaveis. Dai a importancia dos estudos econdmicos que embasaram a
presente PPP.

Uma vez realizado o julgamento das propostas comerciais, inicia-se a fase de
habilitagdo, com anilise dos documentos de habilitacdo do licitante classificado em
primeiro lugar (menor VPA), e dos demais licitantes na hipdtese de inabilitacdo do
licitante anterior, conforme a ordem classificatéria da propostas.

Os documentos de habilitacao exigidos no edital referem-se a habilitagéo
juridica da licitante, a sua qualificagio técnica, a sua qualificagdo econdmico-financeira
e a4 sua regularidade fiscal, em conformidade com os art.28 a 31, e 33, I, da Lei

8.666/93,



GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA GERAL DO ESTADO

Segundo Hely Lopes Meirelles, referindo-se ao Decreto-Lei n® 200/67, citado
por José Cretella Junior, Das Licitagdes Piblicas, editora Forense, 10* Edigdo, Rio de
Janeiro, 1997, pag. 251:

"Habilitagdo ¢ o reconhecimento dos requisitos legais para licitar, Jeito por
comissdo ou autoridade competente para o procedimento licitatério. E ato
prévio do julgamento das propostas. Embora haja interesse da administragdo
no comparecimento do maior numero de licitantes, o exame das propostas
restringe-se aquelas que realmente possam ser aceitas, em razdo da pessoa
do proponente. Isto porque a Administragdo sé pode contratar com quem
tenha qualificacdo para licitar, ou seja, capacidade juridica para o ajuste,
condi¢bes técnicas para executar o objeto da licitagdo, idoneidade financeira
para assumir e cumprir os encargos e responsabilidades do contrato. Essa
habilitagdo ¢ feito em oportunidades diversas e por sistemas diferentes para
cada modalidade de licitagdo™. (g.n.)

No que tange aos documentos relativos 4 qualificagao técnica da licitante,
tecemos alguns comentarios.

Como € sabido, nos termos do art.30, I, da Lei 8.666/93, a qualificacao
técnica visa i comprovagao de aptidao da licitante para desempenho da atividade objeto
da licitacdo. Diz respeito, pois, a habilidade para o cumprimento do contrato
administrativo que resultara do certame.

O intuito da Administracéo Piblica ao elaborar o edital, dentro dos
parametros previstos na legislagao vigente, deve ser sempre o de obter a proposta mais
vantajosa para o ESTADO, dentre os interessados que demonstrem condigdes de
atender a suas necessidades, com qualificacio técnica e estrutura operacional adequadas
e suficientes para cumprir as obrigagdes contratuais decorrentes da licitagao.

Em nenhum momento o edital deve estabelecer preferéncias, visando a
contratagdo de pequenas ou grandes empresas, mas apenas definir as condigGes
necessarias e indispensaveis para a realizacao de seus fins, qual seja, a realizacio dos
servigos objeto da licitacio.

O principio da isonomia nio deve ser relevado ou infringido, mas sim
corretamente aplicado, pois, conforme preceitua Margal Justen Filho®)z Administracéo
necessita contratar terceiros para realizar seus fins. Logo deve escolher o contratante e
a proposta. Isso acarreta inafastavel diferenciacdo entre os particulares. Quando a
Administragdo escolhe alguém para contraiar, estd efetivando uma diferenciagdo entre
os interessados’, e continua 0 Autor, esclarecendo que “a licitagdo consiste em um
Instrumento juridico para afastar a arbitraviedade na selecdo pelo Contratante.
Portanto, o ato convocatorio deverd definir, de modo objetivo, as diferencas que sdo
reputadas relevantes para a Administra¢do 0\
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A expressdo “qualificagfio técnicd, sinteticamente, consiste na “gpriddo
profissional e operacional do licitante para a execu¢do do que vier a ser contratado, e
pode ser genérica, especifica e operativd, conforme entendimento de José dos Santos
Carvalho Filho, em seu Manual de Direito Administrativo 7.

Isso porque, cada espécie de contrata¢io pressupde diferentes habilidades ou
conhecimentos técnicos e, portanto, a determinagio dos requisitos de qualificagdo
técnica serd feita caso a caso, em face das circunstancias e peculiaridades do interesse
publico. Caberd a4 Administracfo, portanto, na fase interna da licitacao, avaliar os
requisitos necessarios, restringindo-se ao estritamente indispensavel a assegurar um
minimo de seguranca quanto a idoneidade dos licitantes, quanto a sua capacidade
técnica e quanto a sua capacidade efetiva de execucio do objeto contratual.

Desde logo, portanto, infere-se que os requisitos de Qualificacao Técnica
devem corresponder, nao a uma limitagio da competicio no certame, mas a uma
delimitagio dentro do principio da razoabilidade, baseada em avaliagdes e estudos que
abarcam a conveniéncia e discricionariedade da Administracao Piblica, a fim de que lhe
seja garantido um minimo de seguranca quanto 2 capacidade efetiva de execucio do
objeto pelas licitantes.

Com efeito, o edital faz as seguintes exigéncias: comprovagao de experiéncia
anterior em implantagio de empreendimento destinado a atendimento ao publico, com
drea minima de 2000 m2 (dois mil metros quadrados); comprovacio de experiéncia
anterior em gestao, getenciamento, administracdo ou operacac de empreendimento
destinado a atendimento ao publico, com drea minima de 2000 m2 (dois mil metros
quadrados); comprovagio de experiéncia anterior em implantagdo de empreendimento
destinado a atendimento ao piblico, com quantidade minima de 1750 (mil e setecentos e
cinquenta) atendimentos por dia; comprovacao de experiéncia anterior em gestdo,
gerenciamento, administragao ou operagdo de empreendimento destinado a atendimento
ao publico, com quantidade minima 1.750 (mil ¢ setecentos e cinquenta) atendimentos
por dia; indicacao de 1 (um) responsdvel técnico para a instalacdo das UAI, com
escolaridade de nivel superior, conforme modelo a seguir, devendo apresentar registro
no Conselho Profissional, se aplicavel; declaragao de compromisso de disponibilizagdo
de Corpo Técnico Especializado necessdrio a prestacio das atividades relativas ao
objeto da licitagio.

Como visto, a Administragao pode exigir, de acordo com as peculiaridades do
caso concreto e a complexidade do objeto licitado, os requisitos necessarios a garantia
do cumprimento das obrigagtes, desde que, obviamente, ndo extrapole nas exigéncias, a
ponto de afrontar a Lei Federal n® 8.666/93 e seus principios basilares.

Neste contexto, pode exigir o cumprimento de determinados requisitos em
prol de assegurar a participagdo somente de licitantes que efetivamente tenham

s

" FILHO, José dos Santos Carvalho. Masmial de Diveito Administrative. 18, ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20307. p. 252/253. -
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condigdes de cumprir com as obrigages do contrato. Jessé Torres Pereira Junior® assim
noticia julgado do Tribunal de Contas Fluminense na matéria:

: a Constituicdo reservou a autoridade administrativa a discricdo
necessaria e suficiente para incluir nos editais de licitagdo as exigéncias de
comprovagdo de qualificacdo técnica que se ajustem & natureza do objeto em
disputa, suas caracteristicas e a complexidade de sua execugdo. Em outras
palavras, cabe a cada edital dosar as exigéncias de modo a resguardar a
Administracdo quanto a experiéncia da empresa licitante na precedente
execucdo de objetos assemelhados. Para objetos de mdxima complexidade e
alto custo, 0 miximo de exigéncias. Para objetos de menor complexidade ¢
menor custo, nivel menos rigoroso de exigéncias” (g.n.)

Marcos Juruena Soutog, por sua vez, afirma:

‘No mesmo dispositivo [art. 30, §1° I, da Lei n° 8.666/93], ‘sdo vedadas as
exigéncias de quantidades minimas ou prazos mdximos’, 0 que ndo
significa que ndo possa ser demandada prova de experiéncia anterior, fato
que colocaria em risco a propria execuc¢io do contrato, em violacdo ao
principio da probidade administrativa, lancAndo a Administracdo em
aventuraAd com profissionais desconhecidor ¢ inexperientes”.(g.n.)

E, para Marcal Justen Filho'®,

‘Existem situacdes em que o fator quantitativo ¢é relevante, para fins de
qualificacd@o técnico-profissional, E invidvel reputar que um particular
detém qualificagdo técnica para servigo de trezentas maquinas simplesmente
por ser titular de bom desempenho na manutengdo de uma vnica maquina. A
Lei consagron preconceito insustentdvel, pois a boa execucdo anterior de
quantidades minimas e (ou) com prazos mdximos pode ser a unica forma de
evidenciacdo da qualificacdo técnico-profissional. Seria reprovavel a
exigéncia anterior com quantidades minimas ou prazos maximos se isso fosse
desnecessario para comprovagdo da qualificagdo técnica do sujeito, em
Jungdo das peculiaridades do objeto licitado.” (g.n.)

Vale mencionar decisGes do Tribunal de Contas da Uniao a respeito da
matéria:

“Assiste @ Administraclo o direito de cercar-se de garantias acerca da
qualificagdo técnica das empresas licitantes em licitagdes para execucdo de

® Souta. Marcos Juruena. Direito Administrativo Contraiual, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2004, p. 183.

# Jinior. Jessé Torres Pereira. Comentirios & Lel de LicitagGes e Contratacdes da Administragdo Piblica, Renovar, 2003, p.347 ’Q})
1 Ritho. Marcal Justen. Comentdrios & Lei de Licitacdes e Coniratos Administratives, Sao Paulo: Dialética, 5% ed., p. 311.
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obras envolvendo metodologia de alta complexidade, a exemplo de pontes
estaiadas, podendo estabelecer, na auséncia de limite legal mdximo, e em
razdo da existéncia comprovada de riscos, a quantidade de experiéncia
anterior a ser requerida, ressalvados os principios da razoabilidade ¢ da
proporcionalidade.” (Acorddo n°® 521/2011, Plendrio, Rel. Ministro Augusto
Nardes).

‘Parece ndo restar duvidas quanto a conveniéncia de a Administragdo impor
requisitos minimos para melhor selecionar dentre possiveis interessados em
com ela contratar. Ainda que seja de todo impossivel & Administra¢do evitar
o risco de o contratado vir a se revelar incapaz tecnicamente de executar o
prestagdo devida, o estabelecimento de certas exigéncias permite,
inegavelmente, a reducdo desse risco. Com efeito, esse procedimento
administrative, quando adotado dentro do principio da razoabilidade,
enconira amparo noe ordenamento juridico, ndo configurando restrigdes ao
cardter competitivo do certame licitatorio. Alids, sobre a matéria esta Corte,
através do Enunciado de Decisdo n® 351, assim se posicionou: 'A proibigdo
de cldusulas ou condi¢des restritivas do carater competitivo da licitagdo ndo
constitui ébice a que a Administracdo estabeleca os requisitos minimos para
participagdo no certame considerados necessdarios a garantia da execucdo do
contrato, a seguranga e perfei¢do da obra ou do servigo, a regularidade do
Jornecimento ou ao atendimento de qualquer outro interesse publico
(fundamentagdo legal, art. 3° § 1° inciso I, Lei 8.666/93”.(TCU, Decisdo n°
217/1997, publicada em 12.05.1997.)

“(..)

4. Enfrenta-se, neste processo, duas questdes: a validade das exigéncias
relativas a quantidade e conmteiido dos atestados de capacidade técnica e a
defini¢do do perfil do profissional que deverd responder pela qualidade do
servigo prestado.

5. No que atina a primeira questio, devemos considerar, preliminarmente,
que qualquer exigéncia presente no edital deve ser fundamentada no
interesse publico. Destarte, repudia-se a inclusdo de qualquer clausula que
venha, imotivadamente, limitar o cardter competitivo do certame. Este
principio nio se contrapde, todavia, com os cuidados que a Administracdo
deve tomar para garantir a boa e regular prestagio do servico. Tal juizo ja
foi brilhantemente defendido pelo Exm®. Sr. Ministro Fernando Gongalves em
volo que norteou a Deciséo n° 217/97 - Plendrio (Ata n® 15, de 30/04/97), {...)
6. Dessa forma e ante os elementos coligidos nos autos, ndo me parecem
inoportunas as exigéncias da ECT. Considero que o porte dos servicos e as
cautelas que a execugiio dos mesmos demanda justificam a requisicdo de
dois certificados de capacitagio técnica.” Decisdo 238/2000 — Plendrio —
Processo 003.671/1999-2 — Ministro Relator Valmir Campelo)

13
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O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, assim trata a questio:

“(.)

4. Ndo fere a igualdade entre os licitantes, nem tampouco a ampla
competitividade entre eles, o condicionamento editalicio referente a
experiéncia prévia dos concorrentes no dambito do objeto licitado, a pretexto
de demonstracdo de qualificagdo técnica, nos termos do art. 30, inc. Il da Lei
n. 8.666/93.

5. Os principios da igualdade entre os concorrentes e da ampla
competitividade ndo sdo absolutos, devendo ser ponderados com outros
principios proprios do campo das licitacdes, entre eles o da garantia da
selecdo da melhor proposta e o da seguranca do servigo/produto licitado.

6. Tem-se ai exigéncia plenamente proporcional pois (i) adequada (a prévia
experiéncia em atividades congéneres ou similares ao objeto licitado é
medida que faz presumir, como meio, a qualificacdo técnica - o fim visado),
(ii} necessdria (a prévia experiéncia em atividades congéneres ou similares
ao objeto licitado é medida de fdcil demonstracdo, autorizando a
sumarizacio das exigéncias legais) e (iii) proporcional em sentido estrito
(facilita a escolha da Administracdo Publica, porque nivela os competidores
uma vez que parte de uma qualificacdo minima, permitindo, inclusive, o
destaque objetivo das melhores propostas com base no background dos
licitantes).

7. Precedentes desta Corte Superior.

8. Recurso especial provido.” (RESP n° 1.257.886/PE — Rel. Ministro Mauro
Campbell Marques, DJe 11/11/2011)

“...'0O exame do disposto no artigo 37, XXI, da Constituigdo Federal, e sua
parte final, referente a 'exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensdaveis & garantia do cumprimento das obrigac¢bes” revela que o
propdosito ai objetivado ¢ oferecer iguais oportunidades de contratacio com
o Poder Puiblico, nio a todo e qualquer interessado, indiscriminadamente,
mas, sim, apenas a quem possa evidenciar que efetivamente dispée de
condicdes para executar aquilo a que se propde" (Adilson Da,lari).(g.n.)

3. Mandado de seguranga denegado em primeiro e segundo graus.

4. Recurso especial improvido.” (REsp n. 172.232/SP, rel. Min. José Delgado,
DJU 21.9.98, RSTJ 115/194).

" Administrativo. Procedimenio Licitatorio. Atestado Técnico. Comprovagdo.
Autoria. Empresa. Legalidade. Quando em procedimento licitatorio, exige-se
comprovagdo, em nome da empresa, ndo estd sendo violado o art. 30, §1° 11

caput, da Lei 8.666/93. @
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E de vital importdncia, no trato da coisa publica, a permanente perseguicio
ao binémio qualidade eficiéncia, objetivando, niio sé garantir a seguranca
juridica do contrato, mas também a consideragio de certos fatores que
integram a finalidade das licitacées, maxime em se tratando daquelas de
grande complexidade e de vulto financeiro tamanho que imponha ao
administrador a elaboracdo de dispositivos, sempre em atengdo & pedra de
toque do ato administrativo - a lei -, mas com dispositivos que busquem
resguardar a administracdo de aventureiros ou de licitantes de competéncia
estrutural, administrativa e organizacional duvidosa.” (g.n.)

Recurso provido"” (REsp 144.750-SP, Rel. Min. Francisco Falcdo, in DJU de
25.9.2000).

‘DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACAOQ. SERVICOS DE ENGENHARIA
DE GRANDE PORTE. EDITAL. REQUISITOS DE CAPACITACAO
TECNICA.  COMPROVACAO DE  EXPERIENCIA  ANTERIOR.
POSSIBILIDADE.

1. As exigéncias tendentes a comprovar a capacitacéo técnica do interessado
em contratar com o ente publico devem ser concebidas dentro das nuancas e
particularidades que caracterizam o contrato a ser formalizado, sendo
apenas de rigor que estejam pautadas nos principios que norteiam o interesse
publico.

(.)

3. Hd situacées em que as exigéncias de experiéncia anterior com a fixacdo
de quantitativos minimos sdo plenamente razodveis e justificdveis,
porquanto traduzem modo de aferir se as empresas licitantes preenchem,
além dos pressupostos operacionais propriamente ditos — vinculados ao
aparelhamento e pessoal em nitmero adequado e suficiente a realizacio da
obra —, requisitos niic menos importantes, de ordem imaterial, relacionados
com a organizacdo e logistica empresarial,

4. A ampliacdo do universo de participantes nio pode ser implementada
indiscriminadamente de modo a comprometer a seguranca dos contratos, o
que pode gerar graves prejuizos para o Poder Piutblico.

5. Recurso especial ndo-provido. "(REsp 295806 / SP Ministro Jodo Otavio
de Noronha - DJ 06/03/2006 p. 275 } (g.n.)

Evidencia-se, pois, que, em matéria de qualificacao técnica, o propésito da lei
de licitagdes € o de obter, por meio de documentos, prova bastante de que cada
concorrente estd apto a executar, se vencedor, o objeto em disputa, sendo vedadas
limitagGes irrelevantes para o efeito de aferir-se tal aptiddo. Assim, a complexidade do
objeto nio so autoriza, mas impde que a Administraciio se acautele ao exigir os
requisitos comprobatérios da habilitacido técnica, pois, certamente, neste caso,
eventual limitag¢do ndo sera “irrelevante”, seniio a garantia de que o objeto licitado
sera executado a contento.
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Neste contexto, a Unidade Central de PPP justifica as exigéncias editalicias,
nos seguintes termos (OFICIO SEDE/PPP n° 008/2013):

"Os critérios para qualificagdo técnica, como parte da habilitacdo dos
licitantes, estdo voltados as atividades que compéem as parcelas de maior
relevancia na prestagio de servigos, objeto do contrato de concessdo
administrativa. Os itens I a IV da cldusula 15.4.1 do edital estabelecem
critérios de qualificacdo técnica compativeis em caracteristicas e
quantidade com o objeto do contrato.

O item I e I refere-se a drea minima de imével destinado a atendimentos ao

publico, englobando a sua implantacdo, gestdo, gerenciamento,
administragdo ou opera¢do de empreendimento destinado a este fim,
avaliando drea dos equipamentos ja operados pelos licitantes, que foi
determinado baseado na projeciio de drea total das unidades a serem
implantadas como objeto do contrato e absolutamente compativel para
atender o volume total médio de atendimentos previstos no Edital,
projetados em cerca de 2.641 atendimentos por dia para o Lote 1, 2.542
atendimentos por dia para o Lote 2 e 2.634 atendimentos por dia para o
Lote 3.

O item Il e IV também estabelece exigéncia compativel em caracteristicas e
quantidades com o objeto da licitagdo, uma vez que para atender a demanda
projetada de atendimento por dia para os municipios em que seréo
implantadas as UAI, a modelagem apontou o quantitativo minimo de 1750
atendimentos por dia, o que demonstra ser quantitativo minimo necessario e
aceitavel para cada um dos lotes da licitagdo como comprovagdo de que a
licitante ja realizou servigo similar ao do edital.

Vale também mencionar que a exigéncia de quantitativo minimo para fins de
comprovacdo da experiéncia é plausivel, pois aquele que ndo executou
anteriormente objeto similar em condicées equivalentes as do objeto licitado
ndo dispoe da experiéncia exigida para a contratagéo

In casu, portanto, considerando a complexidade do objeto e as razdes
apresentadas pela equipe técnica responsavel pelo presente modelo de PPP, que afirma
que os requisitos minimos ali exigidos se mostram compativeis com o objeto da
licitacao, tem-se como demonstrada a relevancia dos requisitos de qualificacio técnica
exigidos no edital, para fins de se garantir ao ESTADO o cumprimento do objeto
licitado a contento.

No que tange aos critérios de apuracdo da qualificacio técnica, o edital prevé
que as exigéncias devam ser comprovadas pela licitante, individualmente ou mediante
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conséreio, admitindo-se, de qualquer modo, o somatério de atestados para fins de
comprovagao dos quantitativos exigidos.

Na matéria, Marcal Justen Filho ressalta que

“Como cada consorciada mantém sua autonomia juridica, cada uma delas
deverd comprovar o preenchimento das exigéncias de habilitagdo.
Eventualmente, o preenchimento dos requisitos somente se obtém através
da conjugagdo dos recursos e dos esfor¢os de todos os consorciados.
Quando existir consdrcio, niio serd apropriado avaliar isoladamente alguns
requisitos, especialmente aqueles de qualificagio técnica e de qualificacio
econdmico-financeira. Cada sociedade isoladamente ndo reunird os
requisitos necessdrios. No conjunto, porém, deverdo estar satisfeitas as
exigéncias previstas no ato convocatério.” E continua o Autor, referindo-se
a hipdtese de participacdo de sujeitos que individualmente ndo preenchem
todas as exigéncias de habilitagdo, “é exatamente essa a funcdo dos
consorcios em licitacdes: ampliar a competitividade mediante a conjugagdo
de esforcos, recursos e experiéncias de licitantes, inclusive para o fim de
assegurar a possibilidade de participagdo daqueles que isoladamente nio
preechem os requisitos de habilita¢do. Justamente por isso, alids, a Lei de
Licitacdes impés a responsabilidade soliddria dos licitantes. Essa solugdo se
compatibiliza com a concepgdio de que a avalia¢do dos requisitos de
habilitagdo dos consorciados deve fazer-se em conjunto, de modo
‘solidario”.”( (in Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, 15°Ed., p.571 ¢ 576)

E, segundo o TCU, “... na constitui¢io de associagBes ou consorcios entre
empresas interessadas, abstendo-se de exigir individualmente de todas as integrantes
da associagéo ou consorcio o pleno atendimento a todos os requisitos de ordem técnica
necessdrios, desde que, em conjunto, as empresas os atendam” (Acord@o n° 478/2006,
Plendrio, Rel. Ministro Valmir Campelo).

De fato, tal interpretacio é a que melhor coaduna com o propdsito dos
conséreios em licitagdes, que visa a ampliagao da competitividade, e, pois, a obtengao
da proposta que melhor atenda o interesse piublico em jogo.

No que tange & documentagdo exigida para comprovacio da qualificagao
econdmico-financeira da licitante, cumpre lembrar, por oportuno, o disposto no §5° do
art.31, da Lei Federal n° 8.666/93, segundo o qual “a comprovagdo da boa situagdo
financeira da empresa serd feita de forma objetiva, através do cdleulo de indices
contdbeis previstos no edital e devidamente justificados no processo administrativo da
licitagdo que tenha dado inicio ao certame licitatorio, vedada a exigéncia de indices e
valores néio usualmente adotados para a correta avalia¢do de situagdo financeira
suficiente ao cumprimento das obrigagdes decorrentes da licitagdo”. Compete, pois, a
equipe técnica responsavel pela presente licitacfio, justificar a aplicacgiio dos indices
contabeis previstos no edital, nos termos em que exigido na lei.
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Os documentos relativos a regularidade fiscal e trabalhista se resumem
naqueles normalmente exigidos pela Administracio Pidblica, em conformidade com a

Lei Federal n°® 8.666/93, com redagio dada pela Lei Federal n® 12.440, de 07/07/2011,
sem qualquer novidade.

Em relagao as regras de julgamento das propostas previstas no edital, ressalte-
se a abertura do envelope que contém a garantia da proposta em primeiro lugar, de
modo que a abertura dos demais (proposta comercial ¢ documentos de habilitagio)

somente ocorreréd se a garantia tiver sido apresentada nos termos em que exigida no
edital.

Curiosamente, 0 ESTADO exige a garantia de proposta apartada ¢ anterior &
analise dos demais requisitos de habilitagdo (qualificagio econdmico-financeira), e o faz
com a pretensdo de eliminar a inconveniéncia e o desgaste de se realizar todo o
procedimento de julgamento para somente ao final constatar que a concorrente
vencedora nao apresentou a garantia a contento.

Marcelo Portugal Ribeiro ¢ Lucas Navarro Prado defendem tal conduta no
edital, senao vejamos:

“A razdo pela qual a lei coloca a garantia de proposta entre os documentos
da habilitaciio é meramente cronoldgica. E conveniente que a garantia de
proposta seja o primeiro documento a ser analisado, pois sua inexisténcia ou
deficiéncia deve impedir o licitante de participar do certame, eis que leva a
presungdo de falta de seriedade da proposia. Como nas licitagdes regidas
pela Lei 8.666/1993 os documentos de habilitacio sdo os primeiros a ser
analisados, quis o legislador inserir na garantia de propostas entre eles,
atendendo a preméncia da verificagdo da regularidade da garantia de
proposta, sem criar nova fase ou complicar desnecessariamente o
procedimento.

Por isso, nas licitagbes de PPP, quando se tratar de procedimento ordindrio
(sem inversdo de fases), a garantia de proposta deve integrar os documentos
de habilitagdo. Seguindo-se essa mesma Iégica, hd que se ter por evidente
que, quando se Iratar de procedimento em que haja pré-qualificacdo, a
garantia de proposta deve integrar a documentacdo relativa a pré-
qualificagdo.

Situacio diversa ocorre quando se tratar de procedimento com invesio de
Jfases entre proposta e habilitacdo (art. 13). Nesse caso, o ideal é que o edital
preveja a entrega de um envelope separado com a garantia de proposta, a
ser aberto e analisado antes da abertura das propostas. Entendimento
contrdrio levaria & abertura da garantia de proposta apos a abertura das
propostas — o que nos parece inadmissivel, pois deixaria a Administracio
desprotegida. Imagine-se que, em procedimento com inversdo de fases, a
garantia de proposta fosse entregue em conjunto com os documentos de
habilitacdo. Suponha-se que licitante sem garantia de proposta, ou com
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garantia invdlida, viesse a participar desse certame e se classificasse em
primeiro lugar. Se, por qualquer motivo, esse licitante viesse a desistir da
licitagdo ou a ser inabilitado, por ndo ter apresentado a documentagio
exigida, a Administracdo, que até entdo ndo tinha ciéncia da invalidade ou
inexisténcia da garantia de proposta do licitante, ndo poderd executd-la.”
(in Comentarios a Lei de PPP—Parceira Piiblico-privada, 12 edigdo, p.281)

Ademais, ainda que o art.31 da Lei n® 8.666/93 disponha sobre a garantia de
proposta na fase de habilitagio, deve-se considerar que o legislador ordindrio assim o
fez para afastar eventual exigéncia de garantia previamente a entrega das propostas, de
maneira que pudesse ensejar ¢ conhecimento prematuro da identidade dos participantes,

e, pois, eventuais conluios e sobreprecos nas propostas que sG mais tarde seriam
entregues.

No presente caso, contudo, a exigéncia de apresentacdo da garantia de
proposta ja no Envelope 1, que sera, de fato, aberto em primeiro lugar, ndo traz qualquer
prejuizo ao carter competitivo da licitacdo, considerando a entrega simultinea de todos
os envelopes exigidos no edital.

No que tange a legalidade da propria exigéncia da garantia de proposta,
considera-se justificada no préprio empreendimento objeto da licitagdo, cujo porte €
valor exigem maior rigor da Administracio, justamente em prol de uma futura execucio
regular do contrato decorrente do certame.

O Edital dispoe sobre a possibilidade de a Comissio Especial de Licitagao
promover diligéncias, esclarecimentos complementares e saneamento de falhas, nos
termos do disposto no art.12, IV, da Lei Federal n° 11.079/04, segundo o qual‘o edital
poderd prever a possibilidade de saneamento de falhas, de complementa¢do de
insuficiéncias ou ainda de corre¢des de cardter formal no curso do procedimento,
desde que o licitante possa satisfazer as exigéncias dentro do prazo fixado no
instrumento convocatorio.” Tal prazo esta fixado no item 16.1.1.

Por fim, o objeto sera adjudicado ao licitante cuja proposta classificar-se em
primeiro lugar, na conformidade do edital, pelas autoridades responsaveis pela
homologag¢ao do processo.

Antes da assinatura do contrato, o adjudicatdrio devera constituir Sociedade

de Propésito Especifico, em obediéncia ao art. 9° 11 da Lei n° 11.079/04, e apresentar a
garantia de execugdo do contrato, conforme disposto no art.56 da Lei n°® 8.666/93.

2.2. DO CONTRATOQ

' Art. 9" Anies da celebraciio do contrato, deverd ser constituida sociedade de propdsito especifico, incumbida de implantar & gerir o

objelo da parceria.
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Trata-se de minuia de contrato de concessao administrativa para a
implantacdo, operacdio e manutengdo das UNIDADES DE ATENDIMENTO
INTEGRADO (UAI), em municipios de Minas Gerais, arrolados no lote da licitagio
para o qual foi declarado vencedor o contratado.

Acompanham o contrato os seguintes Anexos: Edital da Concorréncia e seus
anexos; Compromisso de Integralizacao do Capital da Concessionaria; Pagamento da
Concessionaria ¢ Sistemas de Incentivos — PACS; Sistema de Implantagio, Gestao,
Manutencdo ¢ Operagio das UAls — SIGMO; Sistema de Reequilibrio Econdémico-
Financeiro; Diretrizes para o Licenciamento Ambiental; Proposta Comercial da
Concessiondria.

A minuta do contrato prevé o prazo de vigéncia de 17 anos, contados da
publicagao no Didrio Oficial do Estado, prorrogaveis nos termos da legislacao,
competindo 3 CONCESSIONARIA a implementacao das UAI no prazo de 48(quarenta
e oito) meses, conforme cronograma estabelecido pelo PODER CONCEDENTE.

Questdo relevante em parcerias puablico-privadas ¢ que merece particular
atencao refere-se a remuneracio da CONCESSIONARIA, considerando que vérios de
seus aspectos revelam a forma de compartilhamento dos riscos entre o Poder Publico ¢ o
parceiro privado.

A remuneracio pelos servicos objeto do contrato dar-se-a pelo pagamento de
CONTRAPRESTACAO PECUNIARIA, calculada nos termos do 0, observados os
INDICES DE DESEMPENHO E DE QUALIDADE (IDQ) de que trata o mesmo
ANEXO, facultada 3 CONCESSIONARIA a exploracio de atividades emptesariais que
resultem em receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados,
caso em que havera rateio com o ESTADO, a razao de 20%.

Tem-se, pois, que o pagamento da CONCESSIONARIA seri conforme o
nimero de atendimentos ao piblico realizado na UAI, com base no Valor Padrao de
Atendimento (VPA) vencedor da licitagao; serd mensal e sofrerd impacto de indicadores
de desempenho, de acordo com o SISTEMA DE MENSURACAO DE
DESEMPENHO.

O SISTEMA DE MENSURACAO DE DESEMPENHO tem por finalidade
garantir a qualidade no atendimento ao cidadéo, o que constitui fundamento da presente
CONncessao.

O mecanismo de pagamento da contraprestacdo pecunidria atrelado ao
desempenho da CONCESSIONARIA, ¢ apurado, nos termos do edital, mediante a
aplicagio de uma férmula, que contém trés indicadores: grau de satisfagao, tempo
médio de espera, percentual de senhas efetivamente atendidas.

Com base nos mencionados indicadores, tem-se o COEFICIENTE DE

EFICIENCIA (COEF), que, segundo a equipe técnica responsivel pelo presente modelo
de PPP, “congrega os valores de cada um dos indicadores de desempenho, atribuindo
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pesos diferenciados. Desta forma, 50% do COEF representa o grau de satisfa¢do do
usuario com o servigo prestado, o que revela a vinculacdo do servico disponibilizado
com o resultado pretendido de atendimento ao cidaddo, que poderd atestar diretamente
a qualidade do servigo prestado. Por sua vez, o indicador Tempo Médio de Espera é o
indicador com o segundo maior peso, no valor de 40% do COEF, que possui o objetivo
de reduzir o tempo de espera do cidaddo nas filas para o atendimento. Por fim, 0 menor
peso recai no indicador Percentual de Senhas efetivamente atendidas, no valor de 10%
do COEF.” (Nota Técnica que acompanha o OF.SEDE/PPP 008/2013)

Ressalte-se, por oportuno, que ndo compete a esta Consultoria Juridica avaliar
se as formulas de apuragio dos indices de desempenho foram corretamente elaboradas,
limitando-se, dentro de sua competéncia, a verificar a legalidade de se atrelar o
pagamento da contraprestagao ao indice de desempenho. Tudo isto para dizer que o
Estado deve ter a certeza de que os mecanismos para apuracio do desempenho
apresentam-se, de fato, confidveis, e capazes, portanto, de refletir o real
desempenho da CONCESSIONARIA e a qualidade dos servigos prestados durante
toda a execucdo do contrato. Nio se pode conceber a idéia de que a
CONCESSIONARIA receba a prestagdo pecuniaria integral mesmo com desempenho
insatisfatorio, razdo pela qual a forma de apuragio do indice de desempenho deve
refletir de forma confiavel a realidade da execucio contratual.

Neste sentido, os estudos técnicos ndo devem se limitar a expor a forma de
apuragdo dos indices de desempenho, traduzida em férmulas, mas deve, sobretudo,
ASSEGURAR que a aplicagiio dessas férmulas é efetivamente capaz e suficiente para
aferir, de modo permanente e objetivo, o desempenho do parceiro privado, bem como a
viabilidade dos pardmetros que vinculam o montante da remuneragao aos resultados
atingidos, nos termos do art.10, inciso II, da Lei Estadual n°® 14.868/2003.

No que tange a remuneragio da CONCESSIONARIA, o modelo prevé o
pagamento de duas parcelas: a primeira, de acordo com o volume real mensal de
atendimentos, com base no VPA vencedor da licitagio; a segunda, uma parcela anual
complementar, que sera devida caso o nimero real de atendimentos, no ano, seja
inferior a 70% da demanda projetada ou ajustada.

Note-se, pois, o risco da CONCESSIONARIA quando o modelo atrela a
remuneracio a0 VPA objeto da sua proposta e ao seu desempenho, risco esse que €
reduzido 2 medida que o ESTADO garante a remuneracio de até 70% da projecao de
demanda. Tal risco estatal, por sua vez, também se reduz no tempo, a medida que as
projecdes de demanda sao ajustadas a cada dois anos, o que permite que a concessio se
aproxime da realidade de atendimentos.

Como os pagamentos da CONCESSIONARIA se encontram atrelados aos
quadros de projecoes de demanda, vale chamar a atengao do administrador publico para
a necessidade precipua de que referidos quadros de proje¢des anuais tenham sido fruto
de estudos técnicos compromissados e contidveis, pois dai depende a viabilidade do
projeto e a certeza de que os recursos piblicos serdo aplicados devidamente, sem
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qualquer desperdicio. Aqui, ressalte-se a importincia dos estudos técnicos, eis que o
risco assumido pelo ESTADO, quando garante 3 CONCESSIONARIA 70% da projecio
do atendimentos, estd justamente no quadro de projecdes, que deve, portanto, ser
confiavel, sob pena de 0 ESTADO assumir maior risco do que o esperado.

Ressalte-se que esta confiabilidade dos estudos técnicos € preocupagao do
proprio legislador, que exige a comprovacio da viabilidade do projeto como requisito
formal ao desenvolvimento de toda PPP, nos termos do art.10 da Lei n° 14.868/2003.

A CONCESSIONARIA podera contratar com terceiros o desenvolvimento de
atividades inerentes, acessdrias ou complementares & concessao administrativa, o que
devera ser obrigatoriamente informado ao PODER CONCEDENTE. O fato de o
ESTADO ter conhecimento das subcontratagdes nao exime a CONCESSIONARIA do
cumprimento de suas obrigaghes, tampouco pode justificar qualquer atraso ou
modificagdo nos custos e investimentos sob sua responsabilidade.

Se, eventualmente, os subcontratados forem acionistas pertencentes ao grupo
controlador, empresas coligadas ou controladas, pessoas fisicas ou juridicas que fagam
parte, junto com a CONCESSIONARIA, de uma mesma empresa controlada, ou
pessoas fisicas ou juridicas que tenham diretores ou administradores comuns a
CONCESSIONARIA, tais subcontratacbes dependerdo de exame e aprovacio prévia do
PODER CONCEDENTE.

Oportuno mencionar que as subcontratacies serdo regidas pelo Direito
Privado, ndo se estabelecendo qualquer relagdo juridica entre terceiros e o PODER
CONCEDENTE, e a respectiva execugao pressupde, obrigatoriamente, o cumprimento
das normas regulamentares da modalidade do servico concedido, nos termos do art.25

da Lei 8.987/95"%,

Reitera-se, ainda, que o contrato exige que a CONCESSIONARIA assegure-
se de que os terceiros contratados tenham experiéncia pertinente ¢ compativel em
caracteristicas, quantidades e prazos com as obrigagdes assumidas. Tal previsio, de
certa forma, pretende dar maior seguranca aoc ESTADO de que eventuais
subcontratagOes ocorrerdo sem risco de que os subcontratados nio detenham capacidade
para execugio do objeto contratado.

O Capitulo V do contrato trata da Sociedade de Propésito Especifico que
devers ser constituida pela CONCESSIONARIA, estando as regras ali dispostas dentro
da legalidade. No que tange a transferéncia da concesséo administrativa e do controle
acionario da concessionaria, ambos os casos siao condicionados a aprovagao do PODER
CONCEDENTE ¢ ao preenchimento de requisito temporal, qual seja, que a concessao

'2 Art. 25. Incumbe 3 concessiondria a execugio de servigo concedido, cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados a0 poder
concedente, 208 usuArios ou a terceifos, sem que a fiscalizagio exercida pelo érgio competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

é 2)0 Os coniratos celebrados entre a concessiondria e 0s terceiros a que se refere o pardgrafe anterior reger-se-ao pelo direito privado,
nioc se estabelecendo qualquer relacio juridica entre 0s terceitos € o poder concedente.

§ 30 A execucdo das atividades contratadas com terceiros pressupde o cumprimento das normas regulamentares da modalidade do
servico concedido.
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esteja em execucdo ha pelo menos 2 anos, tudo em conformidade com o art.5° da Lei
Federal n® 11.079/2004 e art.27 da Lei Federal n° 8.987/95.

A CONCESSIONARIA devers indicar em seu estatuto, como finalidade
exclusiva, a exploracdo do objeto da concessio administrativa ¢ a forma de
integralizagho do capital social, cujo valor minimo constitui dado fixado pela
Administragao no exercicio da discricionariedade.

Caberd 2 CONCESSIONARIA, caso necessite, a obtencao, aplicagao e gestao
dos financiamentos necessarios ao normal desenvolvimento da CONCESSAOQ, de modo
que se cumpram, cabal e tempestivamente, todas as obrigacdes assumidas no contrato.

E, no caso de a CONCESSIONARIA obter financiamento, o contrato
possibilita, expressamente, o pagamento da remuneracio e de eventuais indenizacdes
por extingdo antecipada do contrato, direitamente ao financiador, 0 que se encontra em
conformidade com o art.5° inciso III, da Lei 11.079/2004, art.28 da Lei 8.987/95 e
art.15, §2°, da Lei Estadual n° 14.868/2003.

As obrigages da CONCESSIONARIA encontram-se bem delineadas no
instrumento do contrato e seus anexos, sejam em rela¢ao i prestacio dos servicos, 4 sua
operacionalizacio, aos recursos humanos, materiais e equipamentos envolvidos, sejam
em relagido a propria implantacdo ¢ organizagfo das UATs.

Do mesmo modo, o contrato bem define as obrigacbes do ESTADO,
ressaltando-se que suas prerrogativas serao exercidas com vistas a0 cumprimento, pela
CONCESSIONARIA, dos requisitos minimos de prestagao dos SERVICOS UAI objeto
do contrato, aplicando-se, em qualquer caso, a obrigagio de observancia do devido
processo administrativo ¢ os principios aplicaveis 8 Administragio Piblica.

O contrato também prevé os direitos e deveres dos USUARIOS diretos dos
servigos, no sentido que deverdo ser observados pela CONCESSIONARIA durante toda
a execucao da concessdo, constituindo, inclusive, seu dever divulga-los, mediante
afixagao de informagdes em local visivel, em todas as suas instalagdes, sem prejuizo da
adogéo de outros meios de comunicagao.

A fiscalizagio dos SERVICOS UAL, abrangendo todas as atividades da
CONCESSIONARIA, durante todo o prazo do CONTRATO, sera executada pelo
PODER CONCEDENTE, por seus agentes, prepostos ou por entidade contratada para
esse fim, sem prejuizo da fiscalizagao dos 6rgaos de controle.

Como em qualquer PPP, a fiscalizagao da execugdo da concessao
administrativa € extremamente importante. Desse modo, em que pese o contrato facultar
a contratagdo do VERIFICADOR INDEPENDENTE, o fato é que o administrador
publico responsdvel pela execucdo contratual ndo deve medir esforgos quando se trata
de fiscalizacao de contratos de tal natureza. H4 de se ter em mente que qualquer falha na
fiscalizacdo pode representar prejuizos significativos ao ESTADO.

O contrato prevé o modelo de governanca, o que € estritamente importante
quando se fala em Parceria Piiblico-Privada, pois tal modalidade de parceria demanda
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uma governanga estruturada, com entidades independentes para a fiscalizagdo ¢
auditoria do contrato, permitindo a garantia de execugao dos interesses do ESTADO e
maior transparéncia a populagéo.

O principal mecanismo de governanga previsto no contrato € a institui¢éo de
um COMITE DE GOVERNANCA, que serd constituido por um representante do
PODER CONCEDENTE, por um representante da CONCESSIONARIA, e pelo Gestor
do Projeto do VERIFICADOR INDEPENDENTE a ser contratado pelo PODER
CONCEDENTE. Caso ndo esteja instituido o VERIFICADOR INDEPENDENTE, seré
nomeado um terceiro membro escolhido por ambas as partes do contrato, €, ndo
havendo acordo, a escolha sera feita pelo ESTADO.

A submissao de qualquer questao ao Comité de Governanca nio exonera a
CONCESSIONARIA de dar integral cumprimento as suas obrigagdes contratuais € as
determina¢des do PODER CONCEDENTE, incluindo as emitidas apds a apresentacio
da questio, nem permite qualquer interrupgdo no desenvolvimento das atividades
relacionadas com a CONCESSIONARIA.

No que tange a garantia de execucio do contrato pela CONCESSIONARIA,
que se presta a cobrir o ressarcimento de eventuais custos e despesas incorridas pelo
ESTADO em caso de inadimpléncia da CONCESSIONARIA, além de cobrir o
pagamento de eventuais multas que lhe forem aplicadas durante a execugao do contrato,
ressalte-se que seu valor deve se limitar a 10% do valor do contrato, nos termos da Lei
Federal n° 8.666/93. As modalidades de garantia admitidas no contrato sao aquelas
previstas no art.56 da Lei 8.666/93.

Vejamos dizeres de Maria Sylvia Zanella di Pietro™’, em obra ja mencionada:

“Na realidade, a lei prevé trés tipos de garantias para as parcerias publico-
privadas: (a) a garantia de execugdo do contrato, prestada pelo parceiro
privado ao parceiro piblico; (b) a garantia de cumprimento das obrigagdes
pecuniarias assumidas pelo parceiro publico perante o parceiro privado; e
(c) a contragarantia prestada pelo parceiro publico a entidade financiadora
do projeto.

O primeiro tipo de garantia é comum nas vdrias modalidades de contratos
administrativos, abrangendo a caugdo em dinheiro ou em ftitulos da divida
publica, o seguro-garantia e a fianca bancdria (art. 56, §1°, da Lei 8.666/93,
com a redagdo dada pelo artigo 26 da Lei 11.079). Nas duas modalidades de
concessdo (patrocinada e administrativa), o contrato deverd prever “a
prestacdo, pelo parceiro privado, de garantias de execugdo suficientes e
compativeis com os dnus ¢ riscos envolvidos, observados os limites dos §§3°
e 5° do art. 56 da Lei 8.666, de 1993, e, no que se refere as concessoes
patrocinadas, o disposto no inciso XV do art. 18 da Lei 8987, de 19957

I* pi Pictro, Maria Sylvia Zanelta. Parcerias na Administragiio Piblica, Sio Paulo: Atlas S.A., p172/173, 2005.
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Ressalte-se que a Lei Federal n° 8.666/93 admite a exigéncia de garantia no
percentual de 10%, mas, ao fazé-lo, exige justificativa técmica, de modo que se
demonstre que tal exigéncia encontra-se compativel com os 6nus e riscos envolvidos na
concessdo administrativa.

Note-se que, dentre as regras de liberagio da garantia, o contrato prevé a
liberagao de 80% do respectivo valor ao final do 2° ano de vigéncia do contrato. Nio
custa mencionar que o percentual da liberacio da garantia deve ser fixado em propor¢ao
ao valor investido pelo parceiro privado nos dois primeiros anos da concessdo. Quer
dizer, justifica-se a liberacio a razdo de 80% se o investimento da CONCESSIONARIA
corresponder a tanto, e do mesmo modo, as sucessivas liberaces ao decorrer da
CONCessao.

O contrato prevé a garantia de adimplemento do contrato pelo PODER
CONCEDENTE, o que deve se dar em conformidade com o art.8° da Lei Federal n°
11079/04 ¢ art.16 da Lei n° 14.868/2003, que assim dispoem, respectivamente:

“Art. 8 As obrigagdes pecunidrias contraidas pela Administragdo Publica
em conirato de parceria publico-privada poderdo ser garantidas mediante:

I — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal;

I — instituicdo ou utiliza¢do de fundos especiais previstos em lei;

Il — coniratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que
ndo sejam controladas pelo Poder Piiblico,

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou instituicdes
Sfinanceiras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para
essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei.

()

Art. 11. O instrumento convocatorio conterd minuta do contrato, indicard
expressamente a submissdo da licitacdo as normas desta Lei e observard, no
que couber, os §§ 3° e 4° do art. 15 os arts. 18, 19 e 21 da Lein® 8,987 de 13
de fevereiro de 19935, podendo ainda prever: (..

Pardgrafo unico. O edital deverd especificar, quando houver, as garantias da
contraprestagdo do parceiro publico a serem concedidas ao parceiro
privado.”

O Art.16 da Lei Estadual n° 14.868/2003, por sua vez, prevé que:

“ Art. 16 — Os créditos do contratado poderdo ser protegidos por meio de:

[ — garantia real, pessoal, fidejussoria e seguro;

Il — atribuigdo ao contratado do encargo de faturamento e cobranga de
crédito do contratante em relagdo a terceiros, salvo os relativos a impostos,
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previsia a forma de compensacdo dos créditos reciprocos de contratante e
contratado;

Il — vinculagdo de recursos do FEstado, inclusive por meio de fundos
especificos, ressalvados os impostos.”

O contrato prevé, ainda, os seguros minimos que a CONCESSIONARIA
devera contratar € manter em vigor ao longo do prazo da concessio.

Extinta a concessdo, 0s bens imprescindiveis & execugdo da concessio
administrativa serdo revertidos em favor do ESTADOQ, assim como todos os direitos ¢
privilégios vinculados & exploracao da concessao administrativa, em conformidade com
o disposto no art.12, §3°, da Lei Estadual n® 14.868/2003.

Neste ponto, adverte-se apenas quanto a conveniéncia da cliusula 38.8,
segundo a qual “Caso o Relatério de Vistoria e o Termo Definitivo de Reversdo da
Unidade de Atendimento Integrado néo se encontrem elaborados pelo VERIFICADOR
INDEPENDENTE e PODER CONCEDENTE nos prazos assinalados, a reversdo dos
bens pela extingdo da CONCESSAO processar-se-d independentemente da anuéncia do
PODER CONCEDENTE no que toca a condi¢do e qualidade dos bens, bem como serd
vedada qualquer forma de responsabilizacdo do CONCESSIONARIA. ” Note-se que tal
disposicio contratual, de certa forma, pune o ESTADO por -eventual
descumprimento do prazo para elaboragio do termo definitivo da reversio, o que
deve ser avaliado, inclusive em relaciio ao prazo fixado de 60 dias, que deve
corresponder as reais condigdes de cumprimento.

Note-se que a CONCESSIONARIA tera direito a indenizacio dos bens
adquiridos nos 1ltimos cinco anos da concessao e ainda nao amortizados, desde que
adquiridos mediante prévia autorizagao do PODER CONCENDENTE e desde que
imprescindiveis a continuidade e atualidade da prestacio dos servicos.
Alternativamente a indenizacdo, podera 0 PODER CONCEDENTE, nesse caso, admitir
a transferéncia de bens que tenham sido dados em garantia de seu proprio
financiamento, sob-rogando-se nas parcelas financiadas vincendas (cldusula 38.3 ¢
38.3.1)

De fato, se a aquisicio dos bens visa a garantir a continuidade e atualidade da
concessdo, 2 CONCESSINARIA deve ser assegurada a indenizagac caso nao
amortizados a tempo do término do contrato, pois, do contrario, a reversao dos bens
dar-se-a com enriquecimento ilicito do ESTADO.

Mutatis mutandis, se 0 bem ndo é tido como imprescindivel a continuidade da
concessio, a indenizagdo ndo se justifica, até mesmo porque podera ser excluido da
reversao dos bens em favor do ESTADO, ao final da concessao.

O contrato, ainda, dispde sobre as sangdes administrativas aplicaveis a
CONCESSIONARIA em caso de inadimplemento parcial ou total das suas obrigagdes.
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Embora o contrato classifique as infragbes em leves, médias e graves, com previsio das
respectivas penalidades, algumas infragdes e penalidades correspondentes ja se
encontram previamente fixadas, independentemente de classificagio.

E, diante do risco de ndo se conseguir esgotar todas as hipGteses ensejadoras
de aplicacio de penalidade, o contrato define parimetros para classificagio das
infracbes em leves, médias, e graves, caso em que eventual multa poderd variar de
0,005% (cinco milésimos por cento) a 0,05% (cinco centésimos por cento) do valor do
contrato, conforme a natureza e gravidade da infracio, os danos resultantes, a vantagem
auferida pela CONCESSIONARIA, sua situagio econdmico-financeira, seus
antecedentes e eventuais reincidéncias, aplicando-se a san¢io com proporcionalidade e
razoabilidade, tudo em conformidade com o disposto no art. 5°, 11, da Lei Federal n°
11.079/2004 e art.23, VIII, da Lei 8.987/95.

Sempre que o PODER CONCEDENTE se deparar com a necessidade de
aplicar uma penalidade que nio esteja expressamente tipificada no contrato, devera ser
valer dos pardmetros acima previstos, de modo que sua conduta ndo extrapole os limites
do razoavel.

Todos os atos da Administragao, na condugido do processo administrativo,
devem ser praticados com vistas 4 obtencio de um resultado razoivel e proporcional a
finalidade a que se dirige. Tal exigéncia visa a inibir o abuso de poder e o arbitrio da
autoridade, assim como garante ao administrado a fruigao de seus direitos ¢ interesses
legitimos.

Com efeito, quando a Administragdo impde penalidade, deve,
necessariamente, atuar pautando-se pelas balizas da necessidade e da adequacdo. A
utilizacdo imoderada da competéncia punitiva induz a ilegalidade, com grande
probabilidade ao arbitrio. Portanto, no presente caso, 0 ESTADQ, ao impor sangdes
durante o desenrolar da concessdo administrativa, sempre, deve pronunciar pena que se
coadune com a gravidade da falta imputada, observando-se os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

No que tange ao processo administrativo a ser instaurado para aplicagao de
penalidades, ndo custa lembrar o dever de 0 ESTADO conduzi-lo com observincia a
ampla defesa € ao contraditdrio, sob pena de nulidade.

Nos termos do contrato, o ESTADO, sem prejuizo das sangbes cabiveis e das
responsabilidades incidentes, podera intervir na concesséo, a qualquer tempo, com o fim
de assegurar a adequada prestacio dos servigos, o que devera ocorrer com observancia
aos ditames da Lei Federal n® 8987/95, que trata a matéria da seguinte forma:

“Art. 32. O poder concedente poderd intervir na concessdo, com o fim de

assegurar a adequagdo na prestagdo do servico, bem como o fiel
cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais pertinentes.
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Paragrafo unico. A intervencdo far-se-d por decreto do poder concedente,
que conterd a designacdo do interventor, o prazo da intervengdo e os
objetivos e limites da medida.

Art. 33. Declarada a intervengdo, o poder concedente deverd, no prazo de
trinta dias, instaurar procedimento administrativo para comprovar as causas
determinantes da medida e apurar responsabilidades, assegurado o direito de
ampla defesa.

§ 1° Se ficar comprovado que a intervengdo ndo observou os pressupostos
legais e regulamentares serd declarada sua nulidade, devendo o servico ser
imediatamente devolvido a concessiondria, sem prejuizo de seu direito a
indenizagdo.

§ 2° O procedimento administrativo a que se refere o caput deste artigo
deverd ser concluido no prazo de até cento e oitenta dias, sob pena de
considerar-se invalida a intervengdo.

Art. 34. Cessada a intervengdo, se ndo for extinta a concessdo, a
administragdo do servigo serd devolvida a concessiondria, precedida de
prestagdo de contas pelo interventor, que respondera pelos atos praticados
durante a sua gestdo. ”(g.n.)

O contrato prevé os casos de extingdo do contrato de concessao, assim

arrolados: término do prazo de vigéncia do contrato, encampagao, caducidade, rescisao,
anulacao, faléncia ou extingdo da CONCESSIONARIA.

Eis 0 que dispde a Lei Federal n°® 8.987/05 a respeito da indenizacio devida a

CONCESSIONARIA em caso de extingdo da concessio, in verbis:

“ Art.35: Extingue-se a concessdo por:
I - advento do termo contratual,

Il — encampagdo,

Il — caducidade,

V- rescisdo;

V- anulacdo; e

VI — faléncia ou extingdo da empresa concessiondria e falecimento ou
incapacidade do titular, no caso de empresa individual.

84° - Nos casos previstos nos incisos I e Il deste artigo, o poder concedente,
antecipando-se & extingdo da concessdo, procederd aos levantamentos e
avaliagBes necessdrios a determina¢do dos montantes da indenizagdo que
serd devida a concessiondria nos termos do art.36 e 37 desta lei.”

“Art 36 — A reversdo do advento do termo contratual far-se-d com a
indenizacdo das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis,
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ainda ndo amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o
objetivo de garantir a continuidade do servico concedido.

Art.37 — Considera-se encampagdo a retomada do servico pelo poder
concedente durante o prazo da concesséo, por motivo de interesse puiblico,
mediante lei autorizativa especifica e apds prévio pagamento da indenizagdo,
na forma do artigo anterior.

Art 38 — A inexecugdo fotal ou parcial do contrato acarretard, a critério do
poder concedente, a declara¢do de caducidade da concesssdo ou a aplicagéio
das sangbes contratuais, respeitadas as disposicdes deste artigo, do art.27 e
as normas convencionadas pelas paries.

$4° - Instaurado o processo administrativo e comprovada a inadimpléncia, a
caducidade  serd declarada por decreto do poder concedente,
independentemente de indenizagdo prévia, calculada no decurso do processo.

$5° - A indenizagdo de que trata o pardgrafo anterior serd devida na forma
do art.36 desta lei e do contrato, descontado o valor das multas contratuais ¢
dos danos causados pela concessiondria.”

Compulsando o contrato, note-se que a indenizagao, em todos 0s casos, via de
regra, estd limitada as parcelas de investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda
nao amortizados ou depreciados, como determina a Lei Federal n® 8.987/2005, ¢ sera
paga mediante o desconto de qualquer valor devido pela CONCESSIONARIA ao
PODER CONCEDENTE, a titulo de multas nao quitadas, indenizages, etc.

No caso de extingdo da concessdo por caducidade, o contrato prevé a
indenizagdo, cujo valor serd apurado mediante desconto nao s6 de eventuais multas
devidas pela CONCESSIONARIA, mas, também, de todos os prejuizos causados pela
CONCESSIONARIA ao PODER CONCEDENTE e 4 sociedade, e, ainda, de quaisquer
valores recebidos pela CONCESSIONARIA a titulo de cobertura de seguros
relacionados aos eventos ou circunstincias que ensejaram a declaragao de caducidade.

No que tange a indenizagdo na hipotese de anulagéo judicial da concessao,
ressalte-se que o contrato ressalva o pagamento se a CONCESSIONARIA tiver
concorrido para a ilegalidade, ou nos casos em que a ilegalidade puder Ihe ser imputada
de forma exclusiva.

Adota-se, aqui, a logica defendida por MARCAL JUSTEN FILHO, em
andlise do art.59 da Lei Federal n® 8.666/93, no sentido de que o particular nédo deve ser
beneficiado quando tiver atuado visando a fraudar a lei, nem poderd ser protegido
quando existir infracdo clara e inquestiondvel ao Direito, que pudesse e devesse ser de
seu conhecimento. (in Comentdrios 4 lei de licitagOes e contratos administrativos, 152
Ed., p.856)
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Ou como bem asseverado pelo Superior Tribunal de Justica, “o dever da
Administragdo Publica em indenizar o contratado sé se verifica na hipétese em que este
ndo tenha concorrido para os prejuizos provocados. O principio da proibicdo do
enriquecimento ilicito tem suas razbes na equidade e na moralidade, ndo podendo ser
invocado por quem celebrou o contrato com a Administracdo violando o principio da
moralidade, agindo com comprovada md-fé!(in RESP n° 579.541/SP, Relator Ministro
José Delgado, DJ de 19/04/2004).

A vedagfo, portanto, a indenizacio em favor da CONCESSIONARIA que
concorreu para a ilegalidade, ¢ questao de moralidade.

As partes poderao se valer de mecanismos para solugao amigavel de conflitos,
a exemplo da mediagio e a arbitragem, nos termos em que autorizada pelo art.11 da Lei
Federal n® 11079/04, e desde que observados os termos do art.13 da Lei n° 14.868/2003,
que assim dispoe:

“Art. 13 - Os instrumentos de parceria publico-privada previstos no
art. 11 desta Lei poderdo estabelecer mecanismos amigdveis de solugdo
de divergéncias contratuais, inclusive por meio de arbitragem.

§ 1°- Na hipétese de arbitragem, os arbitros serdo escolhidos dentre pessoas
naturais de reconhecida idoneidade e conhecimento da matéria, devendo o
procedimento ser realizado de conformidade com regras de arbitragem de
orgdo arbitral institucional ou entidade especializada.

s 2°- A arbitragem terd lugar na Capital do Estado, em cujo foro serdo
ajuizadas, se for o caso, as acbes necessdrias para assegurar a Sud
realizagdio e a execugdo da sentenga arbitral. ”(g.n.)

Questio delicada em contratagdes da espécie refere-se aos casos de
reequilibrio econdmico financeiro do contrato.

O ANEXO V - MECANISMO DE REEQUILIBRIO ECO}\IOMICO
FINANCEIROQO dispde sobre a divisdo de riscos entre a CONCESSIONARIA e o
PODER CONCEDENTE, arrolando os casos em que podera ocorrer a recomposicao
econdmico-financeira do contrato.

De inicio, cumpre lembrar que, em se tratando de PPP, o equilibrio
econdmico financeiro do contrato é considerado de forma diversa das contratages
regidas pela lLei Federal n® 8.666/93. Tal se deve considerando que a
CONCESSIONARIA assume riscos ao contratar com o Poder Piblico, riscos esses que
estao previstos no edital, e, portanto, sdo de conhecimento prévio do licitante, sendo,
inclusive, computados em Sua proposta.

De toda maneira, ndo custa aqui reiterar a importincia dos estudos técnicos
que embasaram a presente PPP, eis que considerados para definicio do
compartilhamento dos riscos do empreendimento objeto da concessao. \})
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Da analise dos mecanismos previstos no referido ANEXO, depreende-se que
o modelo foi adotado com a previsdo de divisdo de riscos entre as partes, que podem ser
assim sintetizados:

- riscos de demanda, ou seja, de nao se ter o volume de atendimentos
projetado ou ajustado: o ESTADO garante o pagamento da parcela
remuneratdria mensal, equivalente a até 70% do volume de atendimentos
projetado ou ajustado, risco esse estatal que é reduzido a medida que as
projecdes sofrem ajustamentos ao longo da concessdo, € uma vez que o
pagamento ¢ atrelado ao desempenho da CONCESSIONARIA. Ressalte-se
que a possibilidade de redugdo da remuneracio por conta do desempenho
estimula a CONCESSIONARIA a reverter eventual quadro indesejavel;

- riscos do aumento de custos: a CONCESSIONARIA assume, salvo se
decorrentes de alteragdes tributdrias ou se tal aumento decorrer de algum
evento imputado a0 PODER CONCEDENTE ou por ele solicitado;

- riscos de ocorréncia de forga maior ou caso fortuito: o risco é do ESTADO,
exceto quando seu seguro puder ser contratado junto a instituicdes
seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia, ou quando houver
apoOlices vigente que cubram o evento;

- riscos de inadimpléncia: sao mitigados por conta das garantias oferecidas
pelas partes e que podem ser utilizadas em caso de inadimpléncia.

Ressalte-se que, nos termos do ANEXO V, somente caberd reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato nos casos em que a ocorréncia dos fatos ali arrolados
resultar em variacdo do fluxo de caixa projetado do empreendimento, observada a
distribuicio dos riscos definida pelo modelo.

Nao basta, por exemplo, que ocorram revisdes nos parimetros ¢ medidores de
desempenho pelo PODER CONCEDENTE, impondo-se, neste caso, a
COMPROVACAOQ EFETIVA dos encargos adicionais decorrentes, que implicaram na
variacao do fluxo de caixa.

O ANEXO adota uma férmula para célculo do fluxo de caixa marginal anual,
de forma a demonstrar os efeitos dos eventos que deram causa ao pedido de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Ao que tudo indica, esta férmula pretende chegar ao
impacte do evento na concessdo, o que devera ser demonstrado em relatorio técnico
ou laudo pericial.

Neste contexto, 0 ANEXQO prevé que o pedido de reequilibrio deve ser
instruido com relatério técnico ou laudo pericial, que demongtre o impacto financeiro
verificado ou projetado na conta caixa da CONCESSIONARIA, com consequente
variacdo do fluxo de caixa. O PODER CONCEDENTE, por sua vez, podera requisitar
outros documentos, assim como laudos econdmicos, elaborados por entidades
independentes contratadas pela CONCESSIONARIA. @
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De fato, a apuracio do impacto do evento no fluxo de caixa da
CONCESSIONARIA nio parece ser tarefa facil, notadamente quando a Administracio
se depara com a necessidade de averiguar as despesas apresentadas pela
CONCESSIONARIA para fins de recomp031ga0 do equilibrio contratual, o que, nao
raras vezes, da-se quando ja ocorrido o evento ¢ ja realizadas as despesas pela parceira
privada.

O contrato procura reduzir os riscos de se ter um reequilibrio baseado em
precos que nao correspondam aos valores de mercado, quando impde &
CONCESSIONARIA o dever de cotar trés propostas de orcamento. Todavia, tal
providéncia nao afasta por completo os riscos, dai porque vale chamar a atengao do
administrador para a necessidade de o ESTADO estruturar-se tecnicamente, para que
tenha condigbes de analisar eventuais laudos técnicos e econdmicos que sejam
apresentados pela CONCESSSIONARIA. Alids, a criagio de mecanismos internos para
controle das despesas da CONCESSIONARIA em situactes ensejadoras de reequilibrio
econdmico-financeiro € medida que se impde, em prol de uma adequada aplicagio de
recursos publicos.

No que tange a recomposigio do equilibrio econdmico financeiro do contrato
decorrente de“novos investimentos ou servigos solicitados pelo PODER CONCEDENTE
e nio previstos no contratd’, cumpre alertar para o fato de que o ESTADO néo pode
solicitar novo investimento ou servico que fuja ao objeto da concessao administrativa,
Em outras palavras, “novos” investimentos ou “novos” servicos sé podem ser
solicitados pelo ESTADO se estiverem dentro do escopo contratual, sob pena de
inovacio de objeto, ndo admitida em lei.

Nos termos do ANEXO V, a recomposicio do equilibrioc econdmico-
financeiro poderd ocorrer mediante indenizagdo, alteragio do prazo contratual, revisao
geral dos valores ou da férmula de calculo da CONTRAPRESTACAO PECUNIARIA
ou do VPA, revisdo do cronograma de investimentos da CONCESSIONARIA, ou
mediante combinagio dos mecanismos anteriores, cabendo ao ESTADO a escolha pela
medida que melhor atende ao interesse publico.

2.3. DOS REQUISITOS FORMAIS PREVISTOS NA LEGISLACAO
VIGENTE

Eis o que dispde o art10 da Lei Federal n® 11.079/04, in verbis:

“Art. 10. A contratacdo de parceria publico-privada serd precedida de
licitacdo na modalidade de concorréncia, estando a abertura do processo
licitatorio condicionada a:

I — autorizacdo da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico

que demonstre:
a) a conveniéncia e a oportunidade da contratagdo, mediante identificagdio
das razdes que justifiguem a op¢do pela forma de parceria publico-privada;
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b) que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as melas de
resultados fiscais previstas no Anexo referido no § lo do art. 4o da Lei
Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa; e

¢) quando for o caso, conforme as normas editadas na forma do art. 253 desta
Lei, a observincia dos limites e condicbes decorrentes da aplicagdo dos arts.
29 30 e 32 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, pelas
obrigacdes contrafdas pela Administragdo Piblica relativas ao objeto do
contrato;

II — elaboracdo de estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro nos
exercicios em que deva vigorar o contrato de parceria publico-privada;

I — declaracdo do ordenador da despesa de que as obrigagdes contraidas
pela Administragdo Publica no decorver do contrato sfio compativeis com a
lei de diretrizes orcamentdrias e estdo previstas na lei or¢amentaria anual;
IV — estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para 0
cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das
obrigacbes contraidas pela Avministragdo Publica;

V — seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no ambito ondedo
contrato serd celebrado;

VI _submissdo da minuta de edital de contrato & consulta piiblica, mediante
publicagdo na imprensa oficial, em jornais de grande circulagdo e por meio
eletrénico, que deverd informar a justificativa para a contratagdo. o
identificagdo do objeto, o psazo de dura¢do do contrato, seulvalor estimado,
fixando-se prazo minimo de 30 (irinta) dias para recebimento de sugestoes,
cujo termo dar-se-d pelo menos 7 (seve) dias antes da data prevista para a
publicagdo do edital; e

VII — licenca ambiental prévia ou expedicdo das diretrizes para o
licenciamento ambiental do empreendimento, na forma do regulamento,
sempre que o objeto do contrato exigir.”

A Lei Estadual 14.868/03, por sua vez, prevé os requisitos necessatios aos
projetos de PPP, a saber:

“Art. 10 - Os projetos de parceria puiblico-privada encaminhados ao
CGP, sem prejuizo dos requisitos estabelecidos em regulamento, deverdo
conter estudo técnico que demonstre, em relagdo ao servico, obra ou
empreendimento a ser coniratado:

[ - a vantagem econdmica e operacional da proposia para 0 Estado e a
melhoria da eficiéncia no emprego dos recursos publicos, relativamente a
outras possibilidades de execugdo direta ou indireta;

Il - a viabilidade dos indicadores de resultado a serem adotados, em
funcdo da sua capacidade de aferir, de modo permanente ¢ objetivo, o
desempenho do ente privado em lermos qualitativos e quantitativos, bem
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como de pardmetros que vinculem o montante da remuneracdo aos
resultados atingidos;

HI - a viabilidade de obtencdo pelo ente privado, na exploragdo do
servico, de ganhos econémicos suficientes para cobrir seus custos;

IV - a forma e os prazos de amortiza¢do do capital investido pelo
contratado;

V - a necessidade, a importdincia e o valor do servigo em relagdo ao
objeto a ser executado.
Pardgrafo tmico. Fica assegurado acesso publico aos dados e as
informacdes que fundamentem o estudo técnico de que trata este artigo.”

Em seu art.12, inciso 1V, a Lei Estadual n® 14.868/2003 exige a apresentacao
pelo contratante, “de estudo do impacto or¢amentdrio-financeiro do contrato no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos subseqiientes, abrangida a sua execug¢do
integral.

Note-se, aqui, que os proprios requisitos formais exigidos na legislagao
vigente vém ratificar 0 que, a todo tempo, foi exaltado no presente parecer, que € a
extrema importincia, para sucesso do presente Projeto PPP, dos prévios € minuciosos
estudos técnicos de viabilidade realizados pela equipe de elaboragcdo do modelo de
parceria piblico-privada, que devem, de fato, assegurar a viabilidade do
‘empreendimentd’ que se pretende promover, com garantia de adequada aplicagdo de
recursos publicos, sem comprometimento do orgamento estadual.

Em suma, todo projeto PPP demanda trabalho técnico exaustivo,
extremamente importante para o sucesso da parceria, pois deve ser capaz de assegurar
ao administrador piblico competente que se trata de op¢ao adminisirativa que prima por
uma adequada utilizagéio de recursos piblicos e pela observancia a legislacio pertinente,
em todos os seus aspectos, formais e legais.

Com efeito, antes de se publicar o edital de licitagio em comento, o
Administrador deve se assegurar ndo s6 de que as minutas do edital e respectivos
anexos encontram-se dentro da legalidade, mas, sobretudo, se foram cumpridas todas as
formalidades previstas na legislagio, que refletem uma preocupagao do legislador em
admitir a adocéio da PPP apenas quando essa se revelar opcao administrativa capaz de
alcancar o interesse piblico, considerando todos os seus aspectos {econdmicos,
eficiéncia, etc).

Neste contexto, cumpre ressaltar que o presente expediente nao veio
instruido com qualquer documento que comprove o cumprimento de todas as
formalidades previstas na legislagio, a exemplo do art.10 da Lei Federal n°
11.079/2004 ¢ arts. 10 ¢ 12 da Lei n° 14.868/2003, razio pela qual esta Consultoria
Juridica, neste momento, limitou-se a analisar o conteado do edital de licitac¢io e
respectivos anexos (I a VI).
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A deflagracio do processo licitatério, contudo, fica condicionada ao
cumprimento de todos os requisitos formais previstos na legisla¢cio, que deverao
ser comprovados nos autos e objeto de manifestaciio juridica prévia.

3. CONCLUSAO

Em face do exposto, o edital de licitagdo com vistas a selecio da proposta
mais vantajosa para contratagio de parceria publico-privada na modalidade de
concessao administrativa, para a implantagao, operagio e manutencédo das Unidades de
Atendimento Integrado (UAI), nos municipios de Aracuai, Barbacena, Belo Horizonte,
Caratinga, Contagem, Coronel Fabriciano, Curvelo, Diamantina, Divinépolis, Lavras,
Muriaé, Paracatu, Passos, Patos de Minas, Pocos de Caldas, Ponte Nova, Pouso Alegre,
Sio Jodo Del Rei, Sao Sebastido do Paraiso, Sete Lagoas, Tedfilo Otoni e Uberaba, em
conformidade com a Lei Federal n° 11.079/2004 ¢ a Lei Estadual n® 14.868/2003,
encontra-se em conformidade com a legislagao vigente (Lei Federal n® 11.079/2004, Lei
14.868/2003, Lei Federal n° 8.987/2005 e Lei Federal n® 8.666/93).

A publicacio do edital, no entanto, fica condicionada ao cumprimento de
todos os requisitos formais previstos na legislagio, ex vi, art.10 da Lei Federal n°
11.079/2004 ¢ arts. 10 e 12 da Lei Estadual n° 14.868/2003, que deverio ser
comprovades nos autos ¢ objeto de manifesta¢do juridica a tempo e modo.

Por fim, nao custa reiterar a alerta no sentido de que o administrador pablico
deve ter seguranca de que os mecanismos de pagamento da remuneragao definidos no

-

edital e seus Anexos foram frutos de estudos técnicos compromissados ¢ confidveis, eis

viabilidade do projeto.

E o parecer.

A consideracdo superior.
Belo Horizonte, 21 de margo de 2013,
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